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摘 要 
PPP 模式中，政府部门与社会资本之间存在利益冲突，合同是调整这些利益
冲突的重要方式。PPP 合同体系表现为一系列形态各异的合同，这其中最为主要
的合同形式是 PPP 项目合同。PPP 项目合同在我国的 PPP 实践中存在合同定性
模糊、合同风险不明确以及合同争议解决方式不明确等问题。而通过构建一套标
准化的项目合同文本是解决这些问题的关键，在构建标准化合同中需要甄别强制
性规范和任意性规范的范围。厘清这两种规范的存在范围是进行合同标准化设计
的基础和前提。文章通过四个部分进行论述。 
第一部分是关于 ppp 模式关系利益协调合同理论。政府在和社会资本合作中
存在利益冲突，通过构建 PPP 合同体系是解决这些利益冲突的重要工具。PPP
合同体系存在多样性的特点，依照经济学和法学的视角，可以将这些合同区分为
完全合同和不完全合同；行政合同和私法合同。 
第二部分是对 PPP 合同体系进行分析。首先，合同主体在狭义上主要是政
府部门和社会资本；其次，合同体系中主要可以区分为 PPP 项目合同和其他合
同；最后，PPP 项目合同主要表现为政府特许经营合同和政府采购合同，这些合
同均具有政府管制和协调性的特点。 
第三部分是我国 PPP 项目合同在实践中存在的问题进行分析。这些问题主
要表现为三个方面：首先，对 PPP 项目合同存在行政合同、民事合同以及混合
合同说，导致了合同认定上的不明确；其次，由于 PPP 项目合同的不完全性和
政府信用的缺失导致合同履行风险的不确定性增加；最后，由于立法规定的模糊
性和司法实务上的混乱，导致纠纷解决方式的不明确。 
第四部分是关于 PPP 项目合同标准化的问题。合同标准化是设计一套在一
定时空上一致的标准化合同文本。其关键因素是区分强制性规范和任意性规范。 
 
关键词：PPP 项目合同；政府特许经营协议；合同标准化 
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Abstract 
In the PPP mode, there are always existing interest conflictions between the 
government apartment and the private apartment. The contract is the main method to 
adjust these interest conflictions. There are different form of contract in the PPP 
contract system, the PPP project contract is the main form. There are some problems 
in our country’s PPP practice, including that: the ambiguity of the legal nature of the 
PPP project contract; the uncertainty of the risk in the performance of contract ;and 
the uncertainty of dispute resolve mode. To forming standardization contract is the 
key point of resolving these problems. We must differentiate the coerciveness clauses 
and the random clauses when structuring the standardization contract. And it’s the 
foundation and the precondition. This paper contains four sections. 
The first section is about the contract theory of interest coordination in PPP. 
There exits interest conflictions in the PPP. Structuring a standardization contract is a 
main method to coordinate the interest confliction. The PPP contract system are a sort 
of diversity contract. From the economics and the law perspectives, we can divide 
these contracts to complete contract and incomplete contract; administrative contract 
and civil contract. 
The second section is to analysis the PPP contract system. Firstly, the contract 
parties are the government apartment and the private apartment. Secondly, the 
contract system can be divided to PPP project contract and other contract. Lastly, the 
PPP project contract can be divided to franchise agreements and government 
procurement contracts. Both of these contract have the characteristic of  government 
regulation. 
The third section is about the problems in the practice of the PPP project contract. 
These problems reflect in three aspects: firstly, there are three theories in the nature of 
the project contract, administrative contract, civil contract, mixed contract, it results in 
the the ambiguity of the legal nature of the PPP project contract. Secondly, the risk of 
incomplete of contract and the credit missing of the government result in The 
uncertainty of the risk in the performance of contract. Lastly, the ambiguity in the 
legislation and the confusion in the judiciary result in the problems in the practice of 
the PPP project contract. 
The fourth section is about the standardization of our country’s PPP project 
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contract. The standardization of contract is a set of contract that keep accordance in 
specific time and space. The key point is to differentiate the coerciveness clauses and 
the random Clauses. 
 
Key words: The Practice of The PPP Project Contract; Franchise Agreements; 
The Standardization of Contract 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
IV 
 
目  录 
引 言 ................................................................................................... 1 
第一章 ppp模式关系利益协调合同理论 ........................................... 2 
第一节  PPP模式关系主体利益协调与合同理论 ............................................ 2 
一、PPP 模式中政府和社会资本的利益冲突 .................................................... 2 
二、合同理论在利益冲突中的协调作用............................................................ 4 
第二节  PPP合同体系性质多样性 .................................................................. 7 
一、完全合同........................................................................................................ 7 
二、不完全合同.................................................................................................... 8 
第二章  PPP合同体系 .................................................................... 11 
第一节  PPP项目合同的法律主体 ................................................................ 11 
一、政府部门...................................................................................................... 11 
二、社会资本...................................................................................................... 11 
第二节  PPP合同体系中的合同类型分析 ..................................................... 13 
一、PPP 项目合同 .............................................................................................. 13 
二、PPP 合同体系中的从属合同 ...................................................................... 15 
第三节  PPP项目合同 ................................................................................... 16 
一、PPP 项目合同的概念与属性 ...................................................................... 16 
二、PPP 项目合同法律特征 .............................................................................. 17 
第三章  我国 PPP项目合同在实践中存在的问题 .......................... 21 
第一节  项目合同法律定性不明确 ................................................................. 21 
一、项目合同属于行政合同.............................................................................. 21 
二、项目合同属于民事合同.............................................................................. 22 
三、混合契约说.................................................................................................. 22 
四、小结.............................................................................................................. 22 
第二节  合同履行风险的不确定性 ................................................................. 23 
一、合同不完全性导致的风险.......................................................................... 23 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
V 
 
二、政府信用缺失.............................................................................................. 24 
第三节  争议解决方式不明确 ........................................................................ 24 
一、立法规定的模糊.......................................................................................... 24 
二、司法实务中的混乱...................................................................................... 25 
三、小结.............................................................................................................. 26 
第四章  我国 PPP项目合同的标准化 ............................................. 27 
第一节  合同标准化概述 ................................................................................. 27 
一、合同标准化的涵义...................................................................................... 27 
二、标准化的优势.............................................................................................. 28 
三、标准化合同条款的形成.............................................................................. 28 
第二节  项目合同的强制性条款和任意性条款 .............................................. 29 
一、强制性条款的内容...................................................................................... 30 
二、任意性条款.................................................................................................. 31 
结  语 ............................................................................................... 34 
参考文献 ........................................................................................... 35 
后  记 ............................................................................................... 38 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
VI 
 
CONTENTS 
Preface ············································································ 1 
Chapter 1 The Contract Theory of Interest Coordination in PPP ··· 2 
Subchapter 1 Interest Coordination Between the Parties and The Contract 
Theory ······················································································ 2 
Section 1 The Interest Conflict Between The Public and the Private in PPP 
 ························································································ 2 
Section 2 The Coordination Effect of The Contract Theory in The Interest 
Conflict ·············································································· 4 
Subchapter 2 The Diversity of The PPP Contract System ······················· 7 
Section 1 Complete Contract ······················································· 7 
Section 2 Incomplete Contract ····················································· 8 
Chapter 2 The PPP Contract System ······································ 11 
Subchapter 1 The Legal Parties in The PPP Contract  ························ 11 
Section 1 The Public Apartment ················································· 11 
Section 2 The Private Apartment················································· 11 
Subchapter 2 Analysis of The Type of The Contract in The PPP Contract 
System ···················································································· 13 
Section 1 The PPP Project Contract ············································· 13 
Section 2 The Other Contracts in The System ································· 15 
Subchapter 3 The PPP Project Contract ·········································· 16 
Section 1 The Definition and the Connotation of The PPP Project Contract16 
Section 2 The Legal Characteristic The PPP Project Contract ··············· 17 
Chapter 3 The Problems in The Practice of The PPP Project Contract
 ···················································································· 21 
Subchapter 1 The Ambiguity of The Legal Nature of The PPP Project 
Contract ················································································· 21 
Section 1 The PPP Project Contract Is The Administrative Contract ······· 21 
Section 2 The PPP Project Contract Is The Civil Contract ··················· 22 
Section 3 The PPP Project Contract Is The Mixed Contract ················· 22 
Section 4 Conclusion ······························································ 22 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
VII 
 
Subchapter 2 The Uncertainty of The Risk in The Performance of Contract
 ····························································································· 23 
Section 1 The Risk Because of Incomplete of Contract ······················ 23 
Section 2 The Credit Missing of The Government ···························· 24 
Subchapter 3 The Uncertainty of Dispute Resolve Mode ······················ 24 
Section 1 The Ambiguity in The Legislation ··································· 24 
Section 2 The Confusion in The Judiciary ······································ 25 
Section 3 Conclusion ······························································ 26 
Chapter 4 The Standardization of Our Country’s PPP Project 
Contract ········································································· 27 
Subchapter 1 The Summarize of Contract Standardization ·················· 27 
Section 1 the Meaning of Contract Standardization ··························· 27 
Section 2 the Advantage of Contract Standardization ························· 28 
Section 3 the Formation of Standardization Contract clauses ················ 28 
Subchapter 2 The Coerciveness Clauses and Random Clauses ··············· 29 
Section 1 The Content of The Coerciveness Clauses ·························· 30 
Section 2 The Content of The Random Clauses ······························· 31 
Conclusion ······································································ 34 
Bibliography ···································································· 35 
Postscript········································································ 38 
 
 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
引 言 
1 
 
引 言 
近年来，从世界范围来看，公共服务领域的民营化成为新的政府管理趋势，
政府与社会资本合作（Public-Private-Partnership, PPP）模式异军突起，在各国发
挥着重要的作用。我国政府近几年来也积极运用这一措施，大力在公共设施和基
础建设方面广泛运用。但是，在中央政府积极号召和推广的另一面，则是公共事
业市场化与 PPP 的实践停滞不前，很多项目仅仅是呼声大，但实际效果不明显，
很多项目出现搁浅。其重要原因在于，缺乏在立法上将各个参与方的权利和义务
做出明确规定。这种规定的实质是在 PPP 利益主体之间通过一系列合同的方式
表现出现。PPP 项目内含一系列复杂的法律关系，如何设计一套有效率的合同体
系是各国面临的主要问题。本文从 PPP 合同的总体框架考虑，结合不同制度之
间的融合性，拟构建 PPP 项目合同的基本模型，力图在立法上创设出一种最优
机制设计，以满足 PPP 理论和实践的需要，最终实现社会福利最大化。这些 PPP
项目合同中包含了项目控制权如何安排，投资计划如何确定，收益如何分配，风
险如何控制，以及如发生纠纷之后解决等条款，拟归纳出一套标准化的合同。 
PPP 项目的合同标准化具有重大实践意义，如果能在法律上形成一个格式文
本，则可以减少交易成本，提高交易速度，将各个合同主体的风险进行合理分担，
从而形成具有普遍操作意义的程式。如果把 PPP 项目比喻为一个市场的话，需
要国家形成相关的法律规则进行市场规范，“如果市场交易的物质是分散的，分
属于很多兴趣迥异的人，私人之间的法律关系很难建立实施，在这些市场上有关
运行机制就必须依赖于国家的法律体系。”①建立国家法律体系的目的在于建构起
一套 PPP 项目合同的标准化程式。 
 
 
                                                      
① Lester G. Telser and Harlow N. Higinbotham: Organized Futures Markets: Costs and Benefits, Journal of 
Political Economy 85, no.5(1997):969. 
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第一章 ppp模式关系利益协调合同理论 
 PPP 模式中最重要的两个利益主体是政府部门和社会资本，二者之间的利
益表现为在合作过程的权利义务如何配置。特别是，政府部门具有双重身份，即
是代表国家的公权力进行提供公共产品和服务，又作为与社会资本的合作伙伴对
PPP 项目进行运营。当前，由于我国立法上的落后，加之政府权力没有相关的程
序法予以规范和约束，导致整个 PPP 合作的过程存在脱离法律监管的现象。因
此，应该研究如何有效限制政府权力，防止政府部门依靠其掌握的权力和资源侵
害相对人的利益，另一方面又能保障社会资本的合理的、可预期的利益，达到双
赢的局面。在 PPP 立法方面，其结论就是建立科学合理的 PPP 模式的权义配置
模型，最终体现为合同理论的运用。现有有关合同理论中，有完全合同、不完全
合同和行政合同理论。 
第一节  PPP模式关系主体利益协调与合同理论 
PPP 模式的本质在于“伙伴关系”，即合作关系。但是，政府公共部门与社会
资本在长期的项目合作的过程中，常常伴随着相互之间的利益诉求冲突和协调。 
政府部门在合作中需要维护公共利益，社会资本具有追求利益的特点，这两个主
体存在两种不同质的价值取向，而需要协调双方之间的利益均衡。①因此，如果
无法协调二者之间的不同利益诉求，就不可能形成持续性的合作伙伴关系，也就
无法实现双方之间的利益共享。我们在 PPP 实践中常常看到，政府部门和社会
资本之间的利益冲突明显，最终导致项目无法继续经营。② 
一、PPP模式中政府和社会资本的利益冲突 
从 PPP 模式的起源来看，PPP 项目都是涉及公共利益的基础设施等公共服
务。这些公共服务本应该由政府提供。例如，在 PPP 模式的发源地英国，从 1990
                                                      
① 胡改蓉. PPP 模式中公私利益的冲突与协调[J].法学,2015,(11):36. 
② 例如福建泉州市的刺桐大桥BOT项目中，自大桥通车以来，车流量迅速上升，车辆通行收入由 1997年
的 2371 万元增至 2006 年的 8100 万元。但随后政府部门为了满足公共交通的需求，无法顾及社会资本的利
益，在刺桐大桥附近先后修建了渚大桥、晋江大桥等，导致刺桐大桥中通过的车流量大量降低，2013年其
收入降低到不足 4000 万，使得项目的参与方严重亏损。双方发生严重的合作不愉快，最终项目以失败告
终。参见:http://www.lhcis.com/lgxj/zdxj/361716.shtml.2016 年 12 月 1 日访问。 
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年开始，在公共服务领域中运用民营化，这些领域包括了能源、交通以及与公众
生活相关的“生活照顾”等。从实质上说，英国的 PPP 模式的特点是鼓励私人资本
向政府提供其生产的产品和服务的制度。①我国在公共服务引入社会资本之前，
公共服务也是由国家提供。②在公共服务领域引入社会资本之后，因为公共服务
领域的公益性与社会资本的逐利性是相互矛盾的，因此，代表公共利益的政府部
门与社会资本之间必然有诸多利益冲突。这些冲突表现在以下几方面。 
首先，项目公益性与利润最大化的冲突。从 PPP 项目所涉及的行业和领域
看，均与普通公众生活相关，涉及公共利益，这就决定了这些行业和领域不能适
用完全的市场竞争模式，不能以追求最高利益为追求。因为公益事业的服务对象
为社会公众，如果允许社会资本随意提高公众的消费成本，那么是对于民众基本
权的侵犯。另一方，社会资本投入 PPP 项目的原动力在于获取利润。如何将项
目公益性与社会资本要求利益最大化的诉求进行协调是 PPP 研究中的一个重要
课题。其研究目标在于既要保障社会资本获得合理的利润，又必须要求社会资本
尽量提供质优价廉的公共服务产品。因此，在合作项目中，需要对社会资本参与
项目的成本做一下评估，一般是在开始项目的前期阶段就进行分析和预算，不能
出现使得其参与项目就让其利用优势地位谋取过分的利益回报。社会资本也必须
承诺提供符合要求的公共产品。 
其次，公益事业维持原则与社会资本退出自由的冲突。因为公用事业具有公
益性的特性，而公共产品要求必须保证服务的不间断性，即无时无刻的要求有符
合条件和要求的服务存在，因此，一旦开始运营之后，就不能允许这些参与主体
任意的从市场中抽身。③在其他国家，这种公益事业的有限性同样的得到了立法
和司法的确认。在美国，地方法院亦确立了公共服务持续的原理，法官在裁判文
书中明确的指出了私人不能违反政府的规定，任意的从公共服务中退出来。④这
种冲突的起源在于，公共事业的公益性，社会资本进入该公益事业领域后，实际
上就承担了部门政府的责任，这种任务的公益性排除了社会资本完全依据市场规
则进行投资的意思自由。 
                                                      
① See Bovis, Christopher: Private Finance Initiative (PFI) as the Prelude of Public Private Partnerships (PPPs), 
European Public Private Partnership Law Review, Vol. 1, Issue 1 (2006):24-32. 
② 例如我国《宪法》即规定了县级以上政府机关应该提供公民基本生活的公共服务。参见我国《宪法》第
107 条之规定。 
③ 参见胡改蓉. PPP 模式中公私利益的冲突与协调[J].法学,2015,(11):38. 
④ 高俊杰.论民营化后公用事业规制的公益目标[J].现代法学,2014,(2):56. 
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最后，社会资本对于政府部门的利益依赖。随着国家越来越多的实施 PPP
项目，将社会公共产品的提供交由社会资本完成，国家看似在公共产品方面参与
度越来越低，但这并不意味着国家对所承担的公共服务没有公法上的义务。因此，
德国的民间参与法确立了国家担保责任。这其实就是说，虽然在民营化中，政府
部门可以从直接提供公共服务的角色中隐退，但是这并不意味着其可以对公共服
务放任、摆手脱离，而是将这种国家任务转交给私人资本进行。此时，政府的角
色发生了变化，退居幕后，成为监督者，以保证私人依照契约或者依据法律提供
符合要求的服务和产品。政府部门对这种情形具有担保的责任，即若私人无法达
到这些要求时，政府应当重新加入服务的提供。①因此，社会资本在与政府部门
合作中，社会资本有可能以退出项目为要挟，要求增加利益回报，要求方式政府
监管等。因为最终对社会公众承担责任的是政府机构。这就导致了政府部门在谈
判中具有弱点，不断的满足向对方的要求，而导致公权力和社会公共利益的贱卖，
表现在合同谈判中的软弱性，通过给予更多的补贴给对方。这个意义上说，在与
社会资本合作中，政府部门具有本质上的不利地位。 
二、合同理论在利益冲突中的协调作用 
PPP 模式中各方利益主体之间存在的利益冲突，是由于 PPP 项目属性以及各
方自身属性所决定。为保障 PPP 项目的顺利进行，必须协调这些利益冲突。协
调的过程在本质上就是限制政府权力，抑制社会资本逐利性本质，加强社会监管
的过程。这些协调内容的最终体现的载体是法律文本。法律文本包含立法上的法
律法规，以及在当事人之间形成的权利义务安排，即合同。虽然政府和社会资本
合作的过程是相互取长补短的程序，一方面使得政府的资金压力减小，另一方面
为社会资本创造了利润空间，但是这些目的的实现唯需一套合理的契约设计。② 
（一）经济学合同理论的运用 
美国著名经济学家詹姆斯.布坎南是公共选择理论的代表人物，其主要成就
是在公共管理和行政管理中将理性经济人理论进行运用。即在社会管理实践中，
政府并非似是一个死板的组织机构，也并非冰冷的不会思考的动物，而是在内部
有一套机制，具有利益最大化的思考能力，通过行使其权力和各种活动，达到追
                                                      
① 参见［德］施密特.阿斯曼.秩序理念下的行政法秩序建构[M].,林明锵等译,北京大学出版社,2012:161. 
② 参见胡改蓉. PPP 模式中公私利益的冲突与协调[J].法学,2015,(11):39. 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
库
Degree papers are in the “Xiamen University Electronic Theses and Dissertations Database”. Full
texts are available in the following ways: 
1. If your library is a CALIS member libraries, please log on http://etd.calis.edu.cn/ and submit
requests online, or consult the interlibrary loan department in your library. 
2. For users of non-CALIS member libraries, please mail to etd@xmu.edu.cn for delivery details.
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
